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Prologo

En el marco de la cooperacion colombo-alemana y por mandato del Ministerio
de Cooperacion Aleman, la GTZ en el programa Prodespaz (Programa de Apoyo
a la Descentralizacion y el Desarrollo Local para la Paz) ha orientado sus esfuer-
Z0s conjuntamente con sus contrapartes en el gobierno colombiano a mejorar la
presencia y la aceptacion del estado, asi como a proponer reformas que contri-
buyan a mejorar la gobernabilidad como un camino hacia la paz.

En ese contexto, se ha trabajado con especial énfasis en temas como
transparencia, rendicion de cuentas, control social, planeacion y presupuestos
participativos en el ambito territorial. EI proposito es, por una parte, contribuir a
que los gobiernos rindan cuentas a la ciudadania e incorporen la informacion que
los ciudadanos esperan tener acerca de la gestion de sus gobiernos. De otro lado,
hacer ciudadanos mas conocedores de los asuntos publicos, comprometidos con el
desarrollo y responsables, exigentes con la buena marcha de los gobiernos.

Parte imprescindible de la buena marcha de un Estado es contar con un
adecuado sistema de control fiscal. Las estrategias de acercar el Estado y la
sociedad, si bien son fundamentales, no pueden de ninguna manera ser la tinica
fuente de control. Los paises considerados como de menor riesgo de corrupcion
en los ranking internacionales, todos, absolutamente sin excepcion, cuentan
con sistemas de control fiscal técnico, autbnomo y con herramientas e instru-
mentos de auditoria confiables, que permiten dar un parte de tranquilidad a la
ciudadania, por la seriedad y el rigor con el cual se revisan las cuentas publicas.

En Colombia, el tema ha estado presente en muchos escenarios y se
vislumbra la necesidad de una reforma que mejore la calidad del control. Como
programa de descentralizacion, nuestro objetivo es contribuir con propuestas
para mejorar la capacidad de autorregulacion territorial y hacer propuestas na-
cionales sobre cdmo lograrlo. El Programa de Lucha contra la Corrupcion, liderado
por la Vicepresidencia de la Republica, consciente de la importancia del tema y de
la necesidad de encontrar caminos viables para fortalecer el control, solicitd a la
cooperacion técnica alemana su concurso para que con una universidad en Co-
lombia, y basados en la experticia de la GTZ en estos temas y el reconocimiento
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Control fiscal territorial

que el sistema aleman de control tiene, hicieran propuestas que contribuyeran a
este propdsito.

Dada la larga trayectoria de la Universidad del Rosario, se acord6é un
trabajo conjunto que hoy presentamos para discusion. Esta investigacion co-
rresponde a la segunda fase del proyecto, donde se recoge el diagnéstico del
sistema general de control fiscal en sus aspectos normativos, estructura organi-
cay complejidad funcional; asi como, el analisis de la gestion de las contralorias,
a partir del analisis de sus principales indicadores de gestion y de resultados, lo
cual culmina con una radiografia de las fortalezas y debilidades de los 6rganos
de control fiscal acompanados de propuestas concretas para su mejoramiento.
No obstante, va mas alla de un diagnostico, porque el trabajo que ahora entrega-
mos constituye una sistematizacion del sistema constitucional del control fiscal
en Colombia a la luz de su desarrollo legal, jurisprudencial e incluso reglamenta-
rio. Con ello, se hace un aporte conceptual a la discusion sobre esta materia.

El proyecto contintia en una tercera fase, con propuestas concretas para
el mejoramiento de las contralorias territoriales bajo la normatividad vigente y una
ambiciosa propuesta de reforma estructural que esta en proceso de elaboracion.

El libro presentado hoy es producto de muchas personas e institucio-
nes que nos han acompanado en este esfuerzo. Por esto, queremos agradecer
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Introduccion

Este trabajo emprende el analisis del control fiscal territorial desde diferentes
Opticas, con el propdsito de concretar una propuesta concertada y participativa
para su mejoramiento. Parte del disefio institucional concebido en la Constitucion
Politica de 1991 y de los sucesivos desarrollos legislativos y jurisprudenciales, y,
ademas, se complementa con las diversas propuestas de reformas al Estado,
donde se ha responsabilizado al control fiscal territorial de variados tipos de
problemas, entre los cuales se encuentran: corrupcion, burocratizacion, politiza-
cion, bajo nivel de desarrollo institucional, metodologias de evaluacion de baja
calidad y, por supuesto, falta de resultados en su gestion.

Los ambitos de las propuestas de reforma han sido tradicionalmente
normativos, como se vera en el desarrollo del trabajo, y también, fiscales a partir
del gasto que en Gltimas fundamentan el primero.

Dentro del escenario un poco oscuro del control fiscal territorial, este
trabajo pretende, a partir de un diagndstico objetivo, elaborar una propuesta de
mejoramiento de éste que abarque los dos niveles que lo ejercen: el primer nivel,
compuesto por la Contraloria General de la Republica (CGR) y las contralorias
territoriales y, el segundo, por la Auditoria General de la Republica (AGR).

La investigacion se plantea el siguiente problema central: ;Como hacer
del control fiscal un instrumento de fortalecimiento de la democracia local?

Hipotesis
El mejoramiento y la optimizacion de la eficiencia y eficacia del control fiscal te-
rritorial es elemento clave para recuperar y fortalecer la confianza ciudadana en
la rendicion de cuentas de las autoridades locales. Lo anterior, respecto de la trans-
parencia de la gestion de los recursos publicos y su destino efectivo a la satisfac-
cion de las finalidades sociales del Estado a su cargo, lo cual constituye un requisito
indispensable para el fortalecimiento y legitimacion de la democracia local.

Es necesario contar con un control fiscal territorial efectivo para garan-
tizar la materializacion de los fines sociales del Estado, cuyo cumplimiento co-
rresponde principalmente al ambito territorial.
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Control fiscal territorial

El fortalecimiento del control fiscal local es parte fundamental del proce-
so de profundizacién y mejoramiento del proceso de descentralizacion territorial.
El refuerzo de la democracia local en o relativo al control fiscal exige: a) la
eleccion del funcionario que lo ejerce (contralor departamental o municipal), y b)
la financiacion local de dicho servicio. Para lo anterior son necesarios: a) meca-
nismos de despolitizacion de la eleccion del Contralor y del funcionamiento de las
contralorias, y b) la implementacién de mecanismos de agrupacion regional de
6rganos de control para lograr economias de escala, con lo cual se reducen
costos sin sacrificar eficiencia.

El mejoramiento del control fiscal territorial requiere complementar el con-
trol de segundo nivel con un mecanismo de subsidiariedad en el ejercicio del
control por parte de la Contraloria General de la Republica, mediante una adecua-
da comprension de la figura del control excepcional, hoy ampliada a tal punto,
que ha terminado por socavar la autonomia local y por recentralizar lo funda-
mental del control fiscal territorial.

Objetivo

Elaborar una propuesta de mejoramiento del control fiscal territorial, que abar-
que los dos niveles que lo ejercen. Se entiende por control fiscal territorial el
control ejercido por las contralorias territoriales sobre sus recursos propios y por
la Contraloria General de la Republica sobre los recursos de transferencia de la
nacion (control prevalente); asi como, sobre recursos propios de las entidades
territoriales mediante los mecanismos de control excepcional.

Para ello se requiere: a) profundizar en el diagndstico y la conceptualiza-
cion del sistema de control fiscal establecido en la Constitucion; b) establecer las
fortalezas y debilidades de su regulacion legal; ¢) analizar el impacto normativo
del desarrollo jurisprudencial sobre la regulacion legal, y d) evaluar la practica del
control fiscal, por parte de los 6rganos de control fiscal competentes.

Esquema general del diagnostico analitico
Marco Constitucional del sistema de control fiscal colombiano

En el primer capitulo se procede a sistematizar el marco constitucional del sis-
tema control fiscal colombiano para establecer su diseno institucional y ele-
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mentos esenciales, como primera instancia para proceder a la evaluacion de la
distribucién de funciones entre los tres niveles estatales y de su estructura
organica.

Distribucion de competencias entre érganos de control fiscal

En el segundo capitulo se describe y analiza el ambito competencial de la Contra-
loria General de la Republica, a la luz de la férmula de unidad nacional con
autonomia de las entidades territoriales contenida en el articulo primero de la
Carta. De €l se desprende una tension entre los dos extremos de la formula que
yace en el centro de la polémica, alrededor de la cual gira la asignacion de com-
petencias entre la Contraloria General y las territoriales.

De igual forma, se analizan las competencias comunes de las contralorias
del pais, que ejercen en su jurisdiccion territorial, pero son sometidas a tres
grandes potestades conferidas por la Constitucion, la ley y la jurisprudencia cons-
titucional a la Contraloria General de la Republica, de manera preferente. Ellas
son: a) la potestad reglamentaria para expedir normas generales de armoniza-
cidén en materia de auditoria gubernamental o Normas de Auditoria Guberna-
mental (NAG) con caracter obligatorio para las contralorias territoriales, las cuales
tienen en esta materia una atribucion subsidiaria y residual; b) el control excep-
cional sobre los recursos propios de las entidades territoriales, y ¢) un derivado
jurisprudencial y legal, posterior al anterior, que le confiere a la Contraloria Gene-
ral un control concurrente, pero prevalente; es decir, con capacidad de desplazar
la competencia territorial, sobre la totalidad de los recursos que la nacién trans-
fiere a las entidades territoriales.

En la parte final se analiza la novedosa figura de la Auditoria General de
la Republica, que refleja la estructuracion del sistema de control fiscal en dos
niveles diferenciados: el primero, a cargo de las contralorias, con la misiéon de
vigilar la gestion fiscal de las entidades estatales, y el segundo, a cargo de la
Auditoria, con la funcién de velar por la transparencia en el manejo de los recur-
sos confiados a las contralorias y la calidad y eficiencia con que cumplen su
mision constitucional y legal.

De igual forma, se abre el analisis de los mecanismos de seleccion de los
contralores, uno de los aspectos mas criticados del sistema vigente.
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Desarrollo legal del control fiscal territorial a la luz de la
jurisprudencia

La Constitucion de 1991 amplié de manera significativa el espectro del control
fiscal en el pais al establecer que la vigilancia fiscal se ejercera no solamente
sobre las entidades publicas, sino también sobre los particulares que manejen
fondos o bienes de la nacién y de las entidades territoriales (CP, art. 267 y
272). De esta forma, se establece el principio de universalidad de la vigilancia
fiscal, pues se determina que donde haya un bien o recurso publico, alli llegara
el control fiscal, sin tener en cuenta la naturaleza publica o privada de la perso-
na juridica o natural que lo administre. Con todo, existe una gran cantidad de
entidades de diversa naturaleza que pertenecen a distintos niveles de gobierno
y gozan de diversos grados de autonomia. Adicionalmente, los recursos que
manejan tienen caracteristicas diferentes, por lo cual la asignacion de compe-
tencias entre los distintos 6rganos de control fiscal ha resultado mas complica-
da de lo apreciado a primera vista. Ademas, han surgido interrogantes en lo
relacionado con el alcance del control fiscal cuando los recursos manejados
tienen un caracter mixto y pertenece una cuota al sector publico y otra al priva-
do o solidario.

La interpretacion legal y jurisprudencial de la universalidad del control
fiscal ha conducido a un complejo entramado de distribucién de competencias
entre los distintos érganos de control fiscal y ha generado conflictos y duplica-
cion de funciones. Son diversos los criterios de distribucion utilizados: nivel u
orden de gobierno del sujeto vigilado, naturaleza juridica del sujeto vigilado y
naturaleza de los recursos vigilados. Dicha clasificacion ha repercutido, a su vez,
sobre el alcance o amplitud del control fiscal ejercido.

En el tercer capitulo se analiza esta tematica con especial énfasis en el
control fiscal territorial, a la luz de su desarrollo legal y jurisprudencial. El término
“control fiscal territorial”, utilizado a lo largo del texto, comprende la vigilancia
fiscal de la totalidad de los recursos de las entidades territoriales, independiente-
mente del drgano de control fiscal que la ejerza. En consecuencia, el analisis abar-
ca el control fiscal ejercido por las contralorias departamentales, distritales y
municipales y la Contraloria General de la Republica (CGR) sobre los recursos
y entidades de las entidades territoriales; asi como el ejercido por la Auditoria
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General de la Republica sobre los recursos entregados a las contralorias, para el
cumplimiento de su mision fiscalizadora.

Se analizan, en primer lugar, la distribucion de competencias entre los
distintos 6rganos de control fiscal; el alcance del control fiscal seguin la naturale-
za del sujeto vigilado, y la reparticion de responsabilidades, en funcién de las
caracteristicas de los recursos vigilados.

En segundo lugar, se analiza de manera separada la competencia y al-
cance del control fiscal de segundo nivel, a cargo de la Auditoria General de la
Republica, que se circunscribe a la vigilancia de las contralorias del pais. Tam-
bién, se estudia brevemente la posibilidad de delegar funciones de control fiscal
en manos de particulares.

En las secciones finales se detalla la estructura organica del control fiscal
en los territorios; las principales caracteristicas de las contralorias territoriales y
de las gerencias departamentales de la CGR; los indicadores de gestion y resulta-
dos de unas y otras, respecto del control fiscal de los recursos de las entidades
territoriales, y, para terminar, se lleva a cabo un resumen de fortalezas y debili-
dades de la estructura funcional y organica del control fiscal en los territorios.

Elementos fundamentales de una propuesta de mejoramiento del
control fiscal territorial
En el cuarto y ultimo capitulo se relacionan los elementos principales para la
construccion de una reforma orientada al mejoramiento del control fiscal territo-
rial, como fundamento de la profundizacion de la democracia local. De igual
forma, se proponen nuevas lineas de investigacion para garantizar bases sélidas
y técnicas a las propuestas, entre las cuales se encuentran: el fortalecimiento
financiero de las contralorias; la racionalizacion y fusién de muchas de ellas,
atendiendo criterios de economias de escala; la carrera administrativa fiscal; la
reversion del criterio re-centralista, que ha caracterizado el reformismo constitu-
cional en materias relacionadas con la descentralizacion y la autonomia local,
entre muchas otras.

La propuesta abarca reformas estructurales de caracter organico y fun-
cional, que requieren una reforma constitucional y una regulacion legal comple-
mentaria. Con todo, se enfatiza en la necesidad de cualificar la capacidad de
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gestion de las contralorias territoriales y de sus rectores y se propone elevar las
calidades exigidas a los candidatos a dichos destinos; concretar un régimen mas
estricto de inhabilidades e incompatibilidades, e incorporar la exigencia de un
concurso técnico en el proceso de seleccion, donde primen los méritos compro-
bados mediante examen objetivo y riguroso.

Finalmente, se destaca el papel que pueden jugar la Contraloria y la
Auditoria General de la Republica en el mejoramiento del control fiscal territorial.
La primera mediante capacitacion y asistencia técnica, ademas de una buena
utilizacion de la potestad reglamentaria entregada por la Constitucion. Y la se-
gunda, a través de un riguroso mecanismo de certificacion de las contralorias,
orientado a promover la calidad del control fiscal. Esto Gltimo, mediante la apli-
cacion de las metodologias desarrolladas con financiacién del BID, que incorpo-
ran indicadores de técnicos de evaluacion de gestion y resultados en materia de
control fiscal, ambito delicado para la rendicion de cuentas de la democracia ante
la ciudadania.
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i Este libro, resultado del proyecto de investi-
gacion sobre Control Fiscal Territorial del
Grupo de Investigaciones en Derecho Publico
Carlos Holguin Holguin, realiza un diagnos-
tico del sistema general de control fiscal
territorial en sus aspectos normativos, es-
tructura organica y complejidad funcional,
asi como el analisis de la gestion de las con-
tralorias a partir del estudio de sus principa-
les indicadores de gestion y de resultados.

Este texto elabora una radiografia de las fortalezas y debili-
dades de los 6rganos de control fiscal, acompanado de los funda-
mentos y principales elementos para su reforma a partir de la regio-
nalizacion del control fiscal territorial. Sin embargo, este trabajo
va mas alla de un diagnostico, porque constituye una sistematiza-
cion del sistema constitucional del control fiscal en Colombia a la
luz de su desarrollo legal, jurisprudencial e, incluso, reglamentario.
Con esto se hace un aporte conceptual a la discusion sobre la ma-
teria en que se encuentra la agenda de reformas del Estado, por lo
cual es de utilidad tanto para las autoridades como para la comu-
nidad académica.
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